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1. Einige Uberlegungen zum Verhiiltnis zwischen staatlicher und privatwirtschaft-

licher Risikoiibernahme

Die Ereignisse vom 11. September haben eine lebhafte Diskussion iiber die Versicherung von
Terrorrisiken ausgeldst. Im Zentrum steht dabei die Frage, ob von staatlicher Seite dafiir
gesorgt werden sollte, dass hinreichende Deckung fiir solche Risiken zur Verfiigung steht. Thr
wird auch in diesem Beitrag nachgegangen. Dabei werden zundchst Bedingungen abgeleitet,

bei denen eine staatliche Deckungsiibernahme in Betracht zu ziehen ist.

Die Entwicklung moderner Industriegesellschaften ist untrennbar mit der Entstehung
von Versicherungsmérkten und der Deckung neuartiger Risiken durch Versicherer verbunden.
Da die Menschen in ihrer groBen Mehrheit risikoscheu sind, werden sie dadurch, dass sie ei-
nen Teil ihrer Risiken bei risikoiibernehmenden Institutionen wie Versicherungsunternehmen
absichern konnen, in die Lage versetzt, in verstirktem Malle Wagnisse einzugehen. Da aber
die Ubernahme von Risiken in einer Welt risikoscheuer Individuen produktiv ist, wirkt die

Bereitstellung von Versicherungsschutz wohlfahrtssteigernd.”

Diese positive Wirkung von Versicherungsschutz gilt aber nicht unbeschrinkt, son-
dern nur unter der Voraussetzung, dass Versicherer iiber hinreichend gute Informationen ver-
fiigen, um Risiken zumindest anndhernd auf Basis der zu erwartenden Schiden zu tarifieren.
Sind solche Informationen hingegen nicht verfligbar oder wird auf Grund einer bewussten
politischen Entscheidung auf eine risikogerechte Tarifierung verzichtet, kommt es zu fol-
genden Ineffizienzen: Erstens werden Individuen bei ihren Entscheidungen zu geringe
Sorgfalt walten lassen, da sich hohere Sorgfaltsanstrengungen nicht in der zu zahlenden Ver-
sicherungsprdmie niederschlagen. Eng verwandt damit besteht zweitens die Gefahr, dass
wohlfahrtsokonomisch zu riskante Produktionstechnologien gewdhlt werden, also solche, die
bei Schadenfreiheit sehr hohe Ertridge erzielen, die aber unter Beriicksichtigung ihrer Risiken
nicht effizient sind.> Diese aus einer nicht risikogerechten Tarifierung resultierenden uner-
wiinschten Effekte werden als Moral Hazard bezeichnet. Auf Versicherungsmarkten wird
Moral Hazard zwar nicht beseitigt, aber begrenzt, da der Wettbewerb die Versicherung-
sunternehmen zwingt, alle verfiigbaren relevanten Informationen bei der Tarifierung zu

beriicksichtigen und dort, wo Versicherungsnehmer trotzdem einen unbeobachtbaren Verhal-

% Zur Bedeutung des Risikos als Produktionsfaktor und zur wohlfahrtssteigernden Wirkung von Versicherungs-
schutz vgl. z.B. Sinn (1986).

3 Vel. hierzu z.B. Nell (1990).



tensspielraum besitzen, Anreizinstrumente wie beispielsweise Selbstbeteiligungen einzuset-

zen.

Fiir die meisten Risiken wird Deckung auf privaten Versicherungsmirkten angeboten.
Doch es ldsst sich auch beobachten, dass privatwirtschaftliche Versicherer bestimmte Risiken
nicht decken und sich bei anderen Risiken schwer tun, Versicherungsschutz im gewiinschten
Umfang anzubieten. Damit stellt sich zum einen die Frage, bei welchen Risiken es kein oder
nur ein unzureichendes Angebot an privatwirtschaftlicher Absicherung gibt, zum anderen ist
zu Uberpriifen, ob und wenn ja unter welchen Bedingungen es 6konomisch sinnvoll ist, dass

der Staat diese Deckungen zur Verfiigung stellt.

Es sind vor allem zwei Probleme, die dazu fithren konnen, dass fiir bestimmte Risiken
kein oder nur unzureichender Schutz zur Verfiigung gestellt wird. Erstens konnen bei bes-
timmten Risiken die mit Moral Hazard verbundenen Probleme zu grofl werden, weil die Ver-
sicherungsnehmer einen sehr starken unbeobachtbaren Einfluss auf das Risiko besitzen. Es ist
offensichtlich, dass ein Staatseingriff hier 6konomisch nicht sinnvoll ist, da ein Staat sicher
nicht {iber bessere Informationen als die Versicherungsunternehmen verfiigt und daher auch

nicht besser mit Moral Hazard umgehen kann.

Probleme mit dem Angebot an Versicherungsschutz konnen aber auch dann entstehen,
wenn das Schadenpotenzial einzelner Risiken so gewaltig ist, dass es die Kapazitit von Versi-
cherungsmarkten iiberfordert. Dazu kann es vor allem bei sogenannten Kumulrisiken kom-
men, also solchen Risiken, bei denen eine sehr grofe Zahl von Versicherungsvertrigen von
einem Schadenereignis betroffen sind. Zu denken ist hier beispielsweise an Naturereignisse
wie z.B. Erdbeben, Stiirme und Uberschwemmungen, so genannte Elementarrisiken, aber
auch an die aktuell diskutierten Kriegs- und Terrorrisiken. Des Weiteren gibt es auch einzelne
Risiken, fiir die das Schadenpotenzial bei unbegrenzter Deckung zu Kapazititsproblemen auf
Versicherungsmérkten fiihren wiirde, wie beispielsweise das Haftungsrisiko fiir Risiken aus
der friedlichen Nutzung der Kernenergie. Bei solchen Risiken werden von Versicherern re-
gelméBig nur Vertrdge mit vertraglich festgelegten Versicherungssummen, also nach oben

begrenzten Deckungen, angeboten.

In diesen Fillen, in denen das private Angebot an Versicherungsdeckungen aufgrund
von Kapazititsproblemen des Versicherungssektors unzureichend ist, kann das Angebot staat-
licher Deckungen grundsétzlich in Betracht gezogen werden, da der Staat in der Lage ist, eine

sehr viel hohere Kapazitdt zur Verfiigung zu stellen.



2. Beispiele fiir ineffizient staatlich gestaltete Risikoiibernahme

Die bisherigen Uberlegungen legen den Schluss nahe, dass eine Ubernahme von Versiche-

rungsrisiken durch den Staat 6konomisch dann sinnvoll sind, wenn der private Sektor dies aus

Kapazititsgriinden nicht bewerkstelligen kann bzw. will. Allerdings zeigt ein Blick in die

Realitit, dass eine staatliche Risikoiibernahme hédufig unter anderen Bedingungen erfolgt:

Héufig wird durch Staatsgarantien und/oder regulierende staatliche Eingriffe die
Deckung von Risiken ermdglicht, fiir die zu risikogerechten Prdmien keine Versi-
cherungsnachfrage bestiinde. So ist ein Gebdude in einem extrem hochwasserge-
fahrdeten Gebiet, an dem im Durchschnitt in jedem vierten Jahr Schidden von 200.000
DM verursacht werden, prinzipiell problemlos gegen das Hochwasserrisiko versicher-
bar. Die Versicherungspriamie betrdgt jedoch unter Vernachlédssigung sdmtlicher Tran-
saktionskosten wenigstens 50.000 DM. Dies wird die Zahlungsbereitschaft der groflen
Mehrheit der Hauseigentiimer iibersteigen. Durch staatliche Eingriffe wird das ver-
meintliche Marktversagen beseitigt, indem Versicherungsschutz weit unterhalb risiko-
gerechter Pramien angeboten und damit eine Deckung dieser Risiken ermoglicht wird.
Hierzu zwei Beispiele, die aufzeigen, dass derart motivierte staatliche Eingriffe die
Gefahr erheblicher Ineffizienzen bergen. In Frankreich werden Elementarrisiken wie
z.B. Erdbeben und Uberschwemmungen wie folgt gedeckt’: Auf die Priamie jedes in
Frankreich abgeschlossenen Sachversicherungsvertrages wird zwangsweise ein Zusch-
lag von momentan 9% erhoben. Dafiir sind im Gegenzug Schiden aus Naturkatastro-
phen gedeckt. Die franzdsischen Erstversicherer konnen dieses Risiko bei einem staat-
lichen Riickversicherer absichern, der wiederum mit einer unbegrenzten Staatsgarantie
ausgestattet ist. Durch dieses System wird zwar erreicht, dass jedes Individuum
Deckung gegen Naturkatastrophen hat, es setzt aber die falschen Anreize, indem auf
eine risikogerechte Tarifierung verzichtet wird. So wird bei der Primie fiir das
Uberschwemmungsrisiko nicht danach differenziert, ob das zu versichernde Gebiude
iiberhaupt an einem Gewisser liegt und wenn ja, ob und wie stark es hochwasserge-
fahrdet ist. Dann findet aber bei Entscheidungen, in welchen Gebieten Gebdude er-

richtet werden, das Hochwasserrisiko keine oder nur unzureichende Beriicksichtigung.

4 Vgl. hierzu Michel-Kerjan (2001).



Dies bewirkt insbesondere, dass die Bebauung in stark hochwassergefihrdeten Gebi-
eten intensiver ist, als es 6konomisch sinnvoll wire, da die Kosten des Hochwasser-

risikos bei den Gebdudeeigentiimern nicht internalisiert werden.

Ein identischer Effekt ist im amerikanischen Bundesstaat Florida zu beobach-
ten: Dort hat in den letzten Jahren die Bebauung in den Kiistenregionen sehr stark
zugenommen, obwohl gerade diese Gebiete im besonderen MalBle von Hurricans
betroffen sind. Eine Ursache hierfiir ist darin zu sehen, dass die Prdmien der Ge-
baudeversicherung in diesen Gebieten durch staatliche Regulierung weit unterhalb
risikogerechter Prdmien liegen und das Schadenrisiko bei Bebauungsentscheidungen
demzufolge nicht internalisiert wird.” Weiter ist zu beobachten, dass die Gebiude nur
unzureichend gegen Sturmeinwirkungen geschiitzt sind. Da die zu niedrigen Versi-
cherungsprimien fiir Gebdude in den gefdhrdeten Kiistenregionen durch hohere
Priamien fliir Gebdude auBerhalb der Kiistenregion sowie in anderen Versicherungss-
parten kompensiert werden, bewirkt die staatliche Regulierung zudem eine Um-
verteilung zugunsten von Bevdlkerungsschichten mit hoherem Einkommen, da die

Kiistenregionen mehrheitlich von diesen bewohnt werden.

e In anderen Fillen, in denen Staaten Versicherungsrisiken {ibernehmen, besteht das
Motiv nicht in einer Korrektur vermeintlichen Marktversagens, sondern direkt in
einer Subventionierung von bestimmten Aktivititen und/oder Wirtschaftszweigen.
Auch hierfiir lassen sich leicht Beispiele finden: So wird bei den staatlichen Hermes-
Biirgschaften das Ausfallrisiko von Exporteuren gerade in Lidndern mit besonders
hohem Kreditrisiko teilweise sozialisiert, indem die Pramien nicht risikogerecht
kalkuliert, sondern nach politischen Opportunitéten festgelegt werden. Es besteht da-
her der Verdacht, dass Hermesbiirgschaften hiufig nicht so sehr als Versicherungsin-
strument denn als ein Mittel zur Exportforderung eingesetzt werden. Auch beim
Haftungsrisiko fiir die Betreiber von Kernkraftwerken zeigt sich der Staat grof3ziigig:
So miissen die Betreiber von Kernkraftwerken nach dem Atomgesetz eine Deckungs-

vorsorge fiir Schadenersatzanspriiche Dritter in Hohe von 500 Mio. DM nachweisen.’

> Zur staatlichen Regulierung der Gebaudeversicherung und deren Folgen vgl. beispielsweise Klein und Klein-
dorfer (1999).

% Bei der geplanten Novellierung des Atomgesetzes soll die Deckungsvorsorge auf 2,5 Mrd. Euro angehoben
werden, wobei allerdings 2,25 Mrd. Euro durch eine gegenseitige Deckungszusage der Betreiber von Kernk-
raftwerken aufgebracht werden konnen.



Diese Haftpflichtversicherung wird durch den Atompool der Versicherer gegen
Pramienzahlung zur Verfiigung gestellt. Danach besteht eine Freistellung des Bundes
in gleicher Hohe.” Fiir dariiber hinaus gehende Schiden haftet der betroffene Betreiber
mit seinem Vermogen. Da dieses in Relation zum enormen Schadenpotenzial bei
Atomunfillen verschwindend gering ist, bedeutet dies, dass Schiaden zum weitaus
grofiten Teil nicht kompensiert werden und dass dariiber hinaus Schadenersatzleistun-
gen zu einem erheblichen Teil vom Staat {ibernommen werden. Daher tragen die Be-
treiber das Unfallrisiko von Kernkraftwerken durch eine ungeniigende Verpflichtung
zur Deckungsvorsorge sowie eine partielle Staatshaftung nur zu einem sehr geringen

Teil, so dass eine klare Subventionierung der Kernenergie vorliegt.

Eine staatliche Ubernahme von Versicherungsgarantien kann also grundsitzlich dann sinnvoll
sein, wenn das private Versicherungsangebot aus Kapazititsgriinden unzureichend ist. Die
bisherige Erfahrung lehrt aber, dass Staatsgarantien und andere Eingriffe hdufig den Zweck
verfolgen, Wirtschaftszweige zu subventionieren bzw. eine Versicherungsnachfrage in den
Féllen zu ermdglichen, in denen die maximale Zahlungsbereitschaft potenzieller Versi-
cherungsnachfrager unterhalb risikogerechter Primien liegt. Da eine so motivierte Ubernahme
von Versicherungsgarantien durch den Staat mit erheblichen Ineffizienzen verbunden ist,
miissen die 6konomischen Vor- und Nachteile von Staatsgarantien in jedem Einzelfall genau

analysiert werden.

3. Zur Sinnhaftigkeit einer staatlichen Ubernahme von Terrorrisiken

Bei der aktuellen Diskussion, die nach den Anschldgen am 11. September einsetzte, geht es
zum einen um die libergangsweise staatliche Gewédhrung von Haftungsgarantien fiir das
Risiko ,,Krieg und Terrorismus* gegeniiber Fluggesellschaften und Flughidfen, zum anderen
um die generelle Deckung fiir Terrorrisiken, fiir die, analog zur Deckung von Kernkraf-
trisiken, die Abdeckung durch einen Pool der Versicherer bis zu einer definierten Obergrenze

mit anschlieender Staatsgarantie diskutiert wird.

Der Hintergrund fiir die staatlichen Haftungsgarantien fiir Fluggesellschaften und

Flughéfen ist, dass Versicherungsgesellschaften durchgehend die bestehenden Vertrdge nach

" Die Freistellung des Bundes soll demnach gemal der Novellierung des Atomgesetzes auf 2,5 Mrd. Euro ange-
hoben werden.



den Ereignissen des 11. Septembers kiindigten und auf privaten Versicherungsméarkten mo-
mentan nur Deckungen mit Versicherungssummen zu erhalten sind, die fiir viele Strecken
weit unterhalb der geforderten Mindestdeckungen liegen. Die Verhandlungen zwischen Flug-
gesellschaften und Flughédfen auf der einen Seite und den Versicherern auf der anderen Seite
gestalten sich schwierig, da die Versicherer durch die Terroranschlédge von New York zu einer
grundlegenden Neubewertung des Haftungsrisikos im Luftverkehr veranlasst wurden und
daher zukiinftig ausreichende Haftungsdeckungen nur zu sehr viel hoheren Prdmien zur Ver-
fiigung stellen werden. Ging man bislang davon aus, dass ein Zusammensto3 zweier Passag-
ierflugzeuge das schwerwiegendste Schadenereignis darstellt, so miissen jetzt noch wesentlich
gravierendere Szenarien in Betracht gezogen werden. Zudem ist in der momentanen poli-
tischen Lage von einer sehr viel hoheren Wahrscheinlichkeit fiir Anschldge auf Flugzeuge

bzw. Flugzeugentfiihrungen auszugehen.

In einer solchen Situation, in der die Vertragskonditionen grundlegend geéndert wer-
den miissen, ist eine iibergangsweise Gewdhrung staatlicher Haftungsgarantien grundsétzlich
sinnvoll, um den Luftverkehr aufrecht zu erhalten und um den Vertragsparteien ausreichende
Verhandlungszeit zu geben. Allerdings muss darauf geachtet werden, dass die erwarteten
Kosten des Terrorismusrisikos beim Luftverkehr internalisiert werden. Keinesfalls diirfen
staatliche Haftungsgarantien als ein Mittel zur Subventionierung einer Branche benutzt wer-
den, deren strukturelle Probleme nicht erst seit dem 11. September bestehen. Daher ist eine
kostenlose Haftungsiibernahme durch den Staat, wie sie etwa GrofBbritannien seinen Flugge-
sellschaften zugesagt hat und wie sie in Deutschland in der Diskussion ist, strikt abzulehnen.
Die Pramie fiir die staatliche Risikoiibernahme sollte im Gegenteil aufgrund der dramatisch

gednderten Risikolage deutlich iiber den bislang gezahlten Versicherungspridmien liegen.

Grundlegender ist die Frage einer generellen Staatsgarantie fiir Terrorrisiken. Es ist
davon auszugehen, dass von der Versicherungswirtschaft fiir Grofrisiken aufgrund des enor-
men Schadenpotenzials in Zukunft nur sehr limitierte Deckungen zur Verfiigung gestellt wer-
den, so dass Schdden aus Terrorattacken zu einem groflen Teil unversichert blieben. Dies
wiirde zu der Gefahr fiithren, dass volkswirtschaftlich sinnvolle Aktivitdten nicht durchgefiihrt
werden, da keine Investoren bereit sind, das damit verbundene Risiko zu tragen. Eine kos-
tenlose Staatsgarantie oberhalb der von den Versicherern angebotenen Deckungssummen
hitte dagegen zur Folge, dass das Terrorismusrisiko bei Entscheidungen nur unzureichend
berticksichtigt wiirde, so dass zu geringe Investitionen in Sicherheitstechnologien sowie ein

zu hohes Risiko bei Bau- und Produktionsinvestitionen die Folge wére. Um solche falschen



Anreize zu vermeiden, sollte der Staat auch in diesem Fall Deckungskapazitdt nur gegen risi-
kogerechte Pramien zur Verfiigung stellen. Allerdings ist das in der Diskussion stehende
Modell einer Staatshaftung fiir Terrorrisiken in zweifacher Hinsicht selbst dann problema-
tisch, wenn der Staat hierflir Prdmien erhebt: Zum einen stellt gerade im GrofBrisikenbereich
eine risikogerechte Tarifierung hohe Anforderungen, zum anderen gestaltet sich die Schade-
nabwicklung in den Fillen, in denen eine sehr hohe Zahl von Vertrdgen aus den verschieden-
sten Sparten von einem Schadenereignis betroffen sind, ausgesprochen schwierig. Die Versi-
cherer haben hier aufgrund langjahriger Erfahrung einen grof8en Vorteil gegeniiber dem Staat.
Daher spricht vieles dafiir, dass auch dann, wenn der Staat Deckungskapazitit fiir Terror-
risiken zur Verfiigung stellt, die Risikotarifierung und die Schadenabwicklung von Versi-
cherungsunternehmen vorgenommen wird. Dies lie3e sich beispielsweise dadurch bewerkstel-
ligen, dass der Staat zur Deckung von Terrorrisiken zusétzliche Riickversicherungskapazitét

zur Verfligung stellt.

Als Fazit kann festgehalten werden, dass Staatsgarantien nur dann in Betracht gezogen
werden sollten, wenn private Versicherungsunternehmen auch bei risikogerechten Pramien
tempordr oder dauerhaft eine zu geringe Deckungskapazitét zur Verfiigung stellen. Sie sollten
dagegen keinesfalls zur Subventionierung von Wirtschaftszweigen eingesetzt werden oder um
Versicherungsnachfrage dort zu generieren, wo sie bei risikogerechter Tarifierung nicht be-

stehen wiirde.
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